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IV. LA ADMINISTRACION PARAESTATAL

El presente capitulo pretende dar una visién general de lo que son las
entidades paraestatales a través de las diversas opiniones vertidas por
los juristas especializados, asi como por su regulacién en la legislacién
vigente.

El esquema de trabajo se traduce en determinar, principalmente, la
situacion de la administracién financiera de dichos organismos; sin em-
bargo, se consideré necesario hacer referencia al concepto, a su evolu-
cién histérica y a la relacién que tienen las empresas ptblicas con el
Poder Ejecutivo federal.

Es primordial destacar la importancia econémica que tienen las en-
tidades en la vida econémica de México y en su desarrollo,

1. ConcePTO

El Estado, a través de la empresa piblica, materializa la parte mas
importante de su intervencién en Ja economia nacional. Por medio de
ella se canaliza la mayoria de los recursos financieros de los que dis-
pone el Estado y, a su vez, éste conduce la mayor proporcién de la
inversién piblica, misma que condiciona en buena medida el compor-
tamijento de la economia nacional.

El concepto de empresa puablica se ha discutido por diferentes ju-
ristas, sin llegar a coincidir en uno solo. La propia legislacién no con-
sidera el térming de empresa publica, sino el de entidad paraestatal.

Ruiz Massieu considera que: “En torno al concepto de empresa pii~
blica, como suele suceder cuando se trata de nuevos fenémenos socia~
les, no existe consenso doctrinal... el diagnéstico conceptual puede
sintetizarse asi: no existe en la legislacién, en la jurisprudencia, ni
siquiera en la doctrina, una demarcacién precisa y categérica que dis-
tinga lo que es en sintesis una autarquia institucional de una empresa
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104 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

del Estado, con o sin forma de empresa de economia mixta o cualquier
otra..,” ™

Sin embargo, algunos autores han vertido cpiniones sobre las empre-
sas publicas y expresan sus definiciones con los elementos que consi-
deran de mayor relevancia.

Asi, Maria del Carmen Pardo sostiene que la empresa puablica fue y
es una entidad representativa de la participacién del Estado en la vida
econdmica y social.™

Otra definicién importante, por los elementos que en ella se encuen-
tran, es la que determina el profesor Mescheriakoff: “Se puede decir
que una empresa es piiblica cuando el Estado ejerce un poder prepon-
derante de control sobre la misma, independientemente del porcentaje
de capital social que sea piiblico. Es decir, se trata de un control que
ejerce el Estado de manera general, sobre el conjunto de sus empresas,
en los términos que marca el derecho administrativo.” ™

Alejandro Cruz, al resefiar el libro de Carrillo Castro y Garcia Ra-
mirez sobre la empresa publica, sefiala: “La paraestatalidad observa
un cuerpo normativo heterogéneo, estatuto que define la integracién,
funcionamiento y regulacién de los organismos descentralizados, so-
ciedades mercantiles, asociaciones y sociedades civiles, asi como fidei-
comisos piiblicos. De esta forma se estructura un concepto juridico de
empresa piblica como unidad productiva o de servicio surgida por deci-
sién estatal, con patrimonio publico y sujeta a regulacién guberna-
mental.” "

Miguel de la Madrid entiende la creacién de la empresa piiblica
como “‘un logro que obedece a los objetivos de politica econdémica para
ser empleada como elemento redistribuidor del ingreso, proporcionar

74 Ruiz Massieu, José Francisco, La empresa piblica: un estudio de derecho ad-
ministrativo sobre la experiencia mexicana, México, INAP, 1980, p. 25.

75 Osornio Corres, Francisco Javier, Resefia Hemerografica de Maria del Car-
men Pardo: “La Ley Federal de Entidades Paraestatales; un nuevo intento para regu-
lar el sector paraestatal”, Foro Internacional, México, 1986, nim. 6, Bolefin me-
xicano de derecho comparado, afio XXI, nim. 61, México, IIJ-UNAM, 1988, pp. 402-
405.

76 QOsornjo Corres, Francisco Javier, Resefia Hemerografica de Mesheriakoff:
“L Autonomie des Entrepries Publiques. Eléments pours une Théorie”, en Revue
diz droit public et de de la science politique en France er a L etranger, Francia, nim.
6, noviembre-diciembre, 1985, Boletin mexicano de derecho comparado, afio XX,
nim. 60, México, IIJ-UNAM, 1987, pp. 1131-1138.

77 Cruz, Alejandro, Resefia Hemerografica: Carrillo Castro, Alejandro y Sergio
Garcia Ramirez: “Las empresas publicas en México”, en Debates sobre entidades
paraestatales, revista Politica y administracién piiblica, afio 1, 2a, época, septiem-
bre-diciembre 1986, p. 189,
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LA ADMINISTRACION PARAESTATAL 105

la infraestructura que como pais se requiere, generar fuentes de em-
pleo y fomentar el desarrollo’”.”s

Por nuestra parte, definimos a la empresa piiblica como la unidad
econdmica que tiene por objeto la explotacién de los recursos nacio~
nales, la produccién de bienes o la prestacién de servicios donde la
mayoria del capital pertenece al Estado independientemente de la for-
ma legal que adopte; en consecuencia la direccién o control de la
empresa queda en manos del Estado.

De las definiciones anteriores se desprende que el Estado se encuen-
tra comprometido a garantizar un funcionamiento etonémico y social
6ptimo de la empresa publica, por lo tanto, la regulacién juridica de la
misma reviste importancia fundamental,

El articulo 90 de la Constitucién sefiala que la administracién pu-
blica federal sera centralizada y paraestatal.

En forma mas especifica, el articulo 30. de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal (LOAPE), determina el conjunto de
las empresas piblicas que integran la administracién paraestatal: or-
ganismos descentralizadcs, empresas de participacién estatal mayori-
tarias, fideicomisos ptiblicos, instituciones nacionales de crédito e ins~
tituciones nacionales de seguros y fianzas.

Es conveniente sefialar los conceptos que la legislacién contempla
para cada uno de los integrantes de la administracién publica paraes-
tatal, dichos conceptos se encuentran sefialados en la LOAPE:

Organismos descentralizados: son .las entidades creadas por ley o
decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo federal,
con personalidad juridica y patriminio propios, cualquiera que sea la
forma legal que adopte (articulo 45).

La Ley Federal de Entidades Paraestatales sefiala ademas el objeto
de estos organismos: ™

a) la realizacién de actividades correspondientes a las areas estra-
tégicas o prioritarias;

b) la prestacién de un servicio publico o social; o

c) la obtencién o aplicaciéon de recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

Empresas de participacién estatal mayoritaria: la legislacién con-
templa las siguientes:

78 De la Madrid, Miguel, “Algunas cuestiones sobre la regulacién de ]la empresa
publica en zMéxico", Anuario juridico VII-1981, México, UNAM, 1981, p. 420.
" Diario oficial, 14 de mayo de 1986,
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106 FRANCISCO JAVIER OSORNIC CORRES

a) las sociedades nacionales de crédito o constituidas en los térmi-
nos de la legislacién especifica;

b) las sociedades de cualquier naturaleza incluidas las organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito, asi como las instituciones nacio-
nales de seguros y fianzas, en que se satisfagan los siguientes re-
quisitos:

Que el gobierno federal o una o mas entidades paraestatales, con-
junta o separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50%
del capital social.

Que en la constitucién del capital se haga figurar titulos represen-
tativos de capital social de serie especial que sélo pueden ser suscritos
por el gobierno federal.

O bien, que al gobierno federal corresponda la facultad de nombrar
a la mayoria de los miembros del érgano de gobierno o su equivalente,
designar al presidente o director general, o cuando tenga facultad
para vetar los acuerdos del propio érgano de gobierno (articulo 46).

La Ley Federal de Entidades Paraestatales (LFEP) sefiala un re-
quisito mas que deben cumplir las empresas de participacién estatal ma-
yoritaria en su articulo 30: Las empresas en que participe de manera
mayoritaria el gobierno federal o una o mas de las entidades paraes-
tatales, deberan tener por objeto las areas prioritarias en los términos
del articulo 60. de este ordenamiento (se consideran areas prioritarias
las establecidas en los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién Politica).

Fideicomisos publicos son aquellos que el gobierno federal o alguna
de las demas entidades paraestatales constituyen, con el propésito de
auxiliar al Ejecutivo federal en las atribuciones del Estado para impul-
sar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con la estructura
organica analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos
(articulo 47).

2. EvoLuciON HISTORICA

En nuestro pais el Estado siempre ha tenido una fuerte injerencia en
la economia y en la vida social. Sin embargo, las actividades desarro-~
lladas por las empresas del Estado han respondido a diferentes nece-
sidades reflejandose en la variedad de funciones.

Ruiz Massieu sefiala que “tal vez los tnicos casos de empresa pi-~
blica que se dieron en el porfiriato en un sentido contemporaneo, hayan
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sido los Ferrocarriles, la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacién
y Fomento de la Agricultura, S. A, y la Universidad Nacional”.#

Durante los afios veinte la empresa piblica tuvo la funcién de 6rga-
no auxiliar del Ejecutivo federal, dedicandose a cumplir principalmen-
te los objetivos de la politica nacional. Asi, con la creacién de la Co-
misién Nacional y el Banco de México, se sientan las bases para el
desarrollo del sistema financiero nacional y con la constitucién de la
Comisién Nacional de Irrigacién y del Banco Nacional del Crédito
Agricola se fijan los cauces y se establecen los mecanismos para fo-
mentar el desarrollo agropecuario.

En la década de los treinta se inician las operaciones de Nacional
Financiera y Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos con
funciones de apoyo al proceso de industrializacién y estimulo a la in-
fraestructura para el apoyo del desarrollo urbano del pais, respectiva-
mente.

En esta década también se crea J]a Comisién Federal de Electricidad,
la Comisién de Fomento Minero y Petréleos Mexicanos, presentan-
dose igualmente la nacionalizacién de los Ferrocarriles Nacionales.

Durante los cuarenta la empresa piblica comienza a reforzar las
bases del desarrollo industrial, creandose, como ejemplos representa-~
tivos, Altos Hornos de México y Fertimex. En este periodo resalta la
funcién social del Estado al establecerse el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS).

A partir de la década de los cincuenta la empresa piblica adquiere
un peso cada vez mas importante, por una parte como producto de ini-
ciativas originadas por el propio gobierno federal, y por otra como un
proceso de rescate de la planta productiva y el empleo en empresas
privadas que enfrentaban problemas de supervivencia. Ejemplo de las
primeras son la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, Si-
derirgica Lazaro Cardenas-Las Truchas, Astilleros Unidos de Vera-
cruz, Fabrica de Tractores Agricolas y Grupo de Industrias NKS, entre
otras relevantes. Ejemplo de las segundas son los casos de Cordemex,
Dina, Sidena, Grupo Textil Cadena.

Sin embargo, es hasta este periodo cuando se inicia lo que Carrillo
Castro denomina “desarrollo institucional del sector”, por el incremen-
to del sector paraestatal. “En este periodo las decisiones de crear em-
presas o participar en ellas, son tomadas por el Estado de manera ca~
suistica como una respuesta de la administracién a las necesidades

80 Ruiz Massieu, La empresa publica..., cit., p. 75.
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108 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

urgentes, a cambios imprevistos o a la agil adaptacién del aparato
administrativo, a los cambios coyunturales en el terreno industrial,
econémico, social y asistencial.” &

De 1947 hasta 1958 se llevan a cabo procedimientos de control de
un conjunto de entidades que se encargan del desarrollo de actividades
fundamentales del Estado y que se ven reflejadas también en el inte-
rés social, un ejemplo de entidades sujetas a este control son el Banco
de México, Petréleos Mexicanos y el IMSS.

Como forma de control de estos organismos se expide la Ley para
el Control por parte del Gobierno Federal de Organismos Descentra-
lizados y Empresas de Participacién Estatal.

Las entidades paraestatales que se fueron creando o que por alguna
razén se encontraban bajo la responsabilidad del Estado, no se encon-
traban integradas en un programa coherente y sistematico. La mayoria
de las veces el Estado recurrié a la compra de empresas del sector pri-
vado, nacional o extranjero, con el propésito fundamental de asegurar
el control de algunos sectores de la actividad econémica considerados
como estratégicos o para evitar los efectos perjudiciales que se ocasio-
naran con el cierre de dichas empresas o simplemente para absosber las
deudas contraidas por el sector privado con el gobierno federal. Se
atendieron problemas que surgieron como la expropiacién petrolera, la
de los ferrocarriles o la creacién de diferentes bancos.

“Frente a este escenario en donde por un lado el sector paraestatal
crecié porque no hubo la necesidad de apoyar la politica de promocién
de la industrializacién, y por otro, porque coyunturalmente se fueron
agregando organismos y empresas, surgié la necesidad de introducir
orden porque el gobierno se encontré con un sector paraestatal muy
importante tanto en el nimero de empresas y organismos como por la
naturaleza y actividad de la misma.” 82

En la Ley Federal para el Control por parte del Gobierno Federal
de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Esta-
tal de 1947, se define de manera explicita las caracteristicas y formas
de creacién de los organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacién estatal, asi como las modalidades de vigilancia y control a

81 Osornio Corres, Francisco Javier, Resefia Hemerografica: Carrillo Castro y
Sergio Garcia Ramirez, “Las empresas piblicas en México” en Boletin mexicano de
derecho comparado, afio XXI, nim. 61, México, IIJ-UNAM, 1988, pp. 344-349.

82 Pardo, Maria del Carmen, “Entidades paraestatales y administracién puablica”,
Debates sobre entidades paraestafales, revista de Politica y administracion pi-
blica, México, afio 1, 2a. época, septiembre-diciembre 1986, p. 63.
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LA ADMINISTRACION PARAESTATAL 109

las que quedaban sometidas, se sefiala que los organismos descentrali-
zados eran creados por ley, decreto o acuerdo del Ejecutivo federal.,

En este mismo ordenamiento legal se establecen las facultades de
control de diferentes dependencias de la administracién piblica centra-
lizada: “A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le correspondi6
controlar y vigilar oportunamente los organismos, empresas y supervi-
sar los fideicomisos. A la de Bienes Nacionales e Inspeccién Adminis-
trativa le correspondié revisar e inspeccionar las adquisiciones y con-
tratos de obra. Como érgano encargado de cumplir con las facultades
conferidas a la Secretaria de Hacienda, se cre6 en 1948 la Comisién
Nacional de Inversiones dependiendo de esta tltima, pero en la que
también participé la de Bienes Nacionales... La propia hacienda disol-
vié la comision en 1949, de ahi se encomendé la vigilancia de las ins-
tituciones nacionales de crédito a la Comisién Nacional de Seguros.” 8

Algunos organismos que no lograron ubicarse en estas comisiones
fueron controlados por la Secretaria de Bienes e Inspeccién Adminis-
trativa, la que posteriormente fue encargada del control directo de las
entidades paraestatales aunque ya denominada como Secretaria de Pa-~
trimonio Nacional a través de la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado de 1958.

Durante el periodo 1947-1976, ‘predomina lo que podria considerar-
se como un modelo centralizado de vigilancia y control de las empresas
publicas, en el que esa funcién se le atribuye primero a la bisqueda y
establecimiento de diversos y complicados mecanismos de coordinacién
entre ellos, los cuales no siempre lograron resolver los problemas sur-
gidos de la concurrencia de atribuciones de esta materia” 84

El 23 de diciembre de 1958 se expide la Ley de Secretarias y Depar-
tamentos de Estado. Con esta ley, se crea la Secretaria de la Presi-
dencia, la cual se encargaria de coordinar los programas de inversién
de la administracién publica tanto centralizada como paraestatal, y de
elaborar el plan general del gasto piiblico e inversiones del Poder Eje~
cutivo.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado camblo de deno-
minacién a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién por la Se-
cretaria-de Patrimonio Nacional, y le otorgé también el control de las
entidades paraestatales al establecer en el articulo 7 de dicha ley,
la facultad de controlar y vxgxlar financiera y administrativamente la

83 Ibzd P 64

84 Carrillo Castro, Alejandro, "La regulacién de la empresa pubhca , en Anua-

rio juridico VIII-1981, México, UNAM, 1981, p. 76.
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operacién de las entidades paraestatales siempre que no estuviera en~
comendado expresamente a otra secretaria o departamento de Estado.
También se le otorgé la facultad de intervenir en los contratos de obra
pubhca realizados por el gobierno federal.

“De esta manera el modelo de control seguia siendo centrahzado pero
las funciones quedaban ahora a cargo de tres secretarias de Estado
pues, para efectos de programacién, presupuestaciéon, coordinacién, vi-
gilancia y control de las actividades de la administracién piiblica fede-
ral en su conjunto, el Ejecutivo federal deberia de apoyarse basicamente
en la Secretaria de Patrimonio Nacional, de Hacienda y Crédito Pua-
blico y de la Presidencia.”

En 1965 se modificé la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal. Las principales reformas a la ley consistieron en lo siguiente:

a) Se exceptuaron del control las instituciones nacionales de crédi-
to, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito y las institucio~
nes nacionales de seguros y fianzas.

b} Las funciones que se atribuian por ley para el control se ejercian
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la de Patrimoniq
Nacional y la de la Presidencia.

c) Se cred el registro de los organismos descentralizados y empre-
sas de participacién estatal, el cual se encontraba a cargo de la Secre-
taria del Patrimonio Nacional (articulo 8, fraccién I).

d) Al expedirse las leyes de inspeccién y contratos y obras publicas,
dejaron de formar parte de la ley estas materias.

En 1970 se publicé una tercera ley para el control, con la cual se
exceptuaron de la vigilancia y control a las instituciones nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y las institu-
ciones de docencia y cultura.

Carrillo Castro expone que quedaron sujetos a control los fideico-
misos piblicos "'y, por vez primera, las empresas de participacién es-
tatal minoritaria, las que quedaron definidas como aquellas en las que
la participacién publica fuese de mas de 25% y menos del 50%; al
mismo tiempo le otorgaron facultades a la Secretaria del Patrimonio
Nacional para designar un comisario que vigilaria la participacién en
dichas empresas. Por otra parte, la nueva ley establecié el requisito de
avalio para la enajenacién, adquisicién o permuta de bienes muebles

85 Ibid., p. 84.
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y el registro y revisién de contratos de acreditamiento de bienes in-
muebles para las empresas piblicas”.®

En 1976 se expidié un nuevo ordenamiento juridico, la Ley Organi-
ca de la Administracién Puablica Federal, la cual incorporé la regula-
ci6én de la administracién piiblica paraestatal, haciéndola objeto de un
titulo especial.

Este ordenamiento definia a las entidades que integraban el sector
paraestatal 'y establecié los lineamientos generales para la coordina-
cién sectorial, siendo el Presidente de la Repiblica el que se encargaba
de determinar el agrupamiento por sectores administrativos de las en-
tidades paraestatales a efecto de que las secretarias de Estado o los
departamentos administrativos fungieran como coordinadores de sector.

El 14 de mayo de 1986 se expidié la Ley Federal de Entidades Para-
estatales, la cual es reglamentaria, en la parte conducente, del articulo
90 constitucional, y su objeto es regular la organizacién, funciona-
miento y control de las entidades paraestatales (articulo 1).

La ley no define en forma especifica el concepto de las diferentes
empresas que conforman el sector paraestatal, sino que remite a la
LOAPEF para tales efectos.

Se excluye del control de la LFEP a las universidades y demas ins-
tituciones de educacidén superior, las cuales se rigen por sus propios
ordenamientos por la autonomia que les confiere la ley. Asimismo, la
Procuraduria Federal del Consumidor, por su naturaleza y objetivo,
queda excluida del.cumplimiento de este ordenamiento.

“Las instituciones de educacién superior, que cuentan con autonomia
reconocida legalmente y que son organismos descentralizados repre-
sentan un verdadero ejemplo de descentralizacién por servicio y gozan
de una plena autonomia técnica, orgénica, juridica y patrimonial. Es-
tan dirigidas por una junta de gobierno (u érgano similar) y en la
integracién de sus supremos érganos colegiados, asi como en la desig-
nacién de sus autoridades no interviene la administracién centralizada.
Es la propia comunidad universitaria la que designa democraticamente
y de conformidad con los procedimientos sefialados, en sus leyes or-
ganicas, a sus autoridades.” &

Se utiliza la LFEP en forma supletoria en el Banco de México, las
sociedades nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacio-

86 Carrillo Castro, op. cif., p. 89. . ) )
87 Osornio Corres, Francisco Javier, “Organos de gobierno”, Diccionario juri-
dico mexicano, 2a. edicién, tomo III, México, UNAM-Porrta, 1987.
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nales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas, los
fondos y fideicomisos piblicos de fomento asi como en las entidades
paraestatales que formen parte del sistema financiero; dichas institu-
ciones se regulan por su legislacién especifica (articulo 4).

Se seguiran rigiendo por sus leyes especificas en cuanto a las es-
tructuras de sus érganos de gobierno y vigilancia, el Instituto Mexi-
cano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y de Servicios Socia-
les de los Trabajadores del Estado, el Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores, el Instituto dé Seguridad So-
cial de las Fuerzas Armadas y los demas 6rganos de estructura ana-
loga que hubiere. Sin embargo, en cuanto a su funcionamiento, opera-
cién, desarrollo y control, en lo que no se oponga a aquellas leyes
especificas se sujetaran a las disposiciones de la LFEP (articulo 5).

En esta ley, los encargados de establecer la politica de desarrollo,
la programacién y presupuestacién son los coordinadores de sector, asi
como de conocer la operacién y evaluar los resultados de las entidades
paraestatales.

Una de las principales innovaciones que presenta la LFEP, es el
articulo 9 que establece la facultad de tener miembros en los érganos
de gobierno o en los comités técnicos de las entidades paraestatales,
las secretarias de Hacienda y Crédito ‘Puablico y de Programacién y
Presupuesto. _

A la disposicién anterjor se le ha criticado por la injerencia que pre-
senta la administracién central en el sector paraestatal.

“La empresa publica la crea el Estado para cumplir con fines que le
scn propios, pero que justamente, el dotarlas de personalidad juridica
y patrimonios propios y de una supuesta autonomia técnica y juridica,
supone que el Estado no debe administrar estas empresas sino vigilar
el adecuado y oportuno cumplimiento de sus fines;

"Esta funcién de vigilancia se debe cumplir con los mecanismos de
supervisién o ‘tutela’, pero no a través de la incrustacién de funcicna-
rios centrales —y, por lo tanto, sometidos jerarquicamente al Ejecutvo
federal— en los érganos de gobierno de las entidades supuestamente
auténomas,

“El mecanismo de control que define la Ley de Entidades Paraesta-
tales no libera a la empresa piiblica, la somete a la decisién colegiada
de funcionarios de la administracién centralizada. Al director general
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se le subordina por su parte a los mandatos de este colegio de funcio-
narjos centrales.” 88

De lo anterior se desprende que el control sectorial pierde valor a
diferencia de cuando las entidades paraestatales se regian por la
LOAPF, ya que los coordinadores de sector y los controladores glo-
bales pierden con la nueva disposicién legal la mayor parte de sus
funciones de decisién pasando a formar parte del 6rgano de gobierno
de cada entidad.

Las facultades del 6rgano de gobierno se encuentran establecidas en
el articulo 58 de la ley y su propésito es garantizar una mayor auto-
nomia de gestién en la entidad. En consecuencia, se dispone que las
principales decisiones que afecten la operacién y funcionamiento de
las entidades, deberan de tomarse en el seno del 6rgano de gobierno,
en el que los representantes de dependencias y entidades deberan pro-
nunciarse sobre los asuntos de su competencia en atencién a sus pode-
res centrales.

“Dicho esquema debera fortalecer efectivamente la autonomia de
gestion de las entidades, aunque probablemente este fenémeno opere
en detrimento de las facultades de las distintas dependencias que re~
gulen la planeacién, programacién, presupuestacién y control de las
mismas, pues ahora en lugar de ejercer estas facultades con caracter
de autoridades centrales, tendran que negociar en el seno de los 6rga-~
nos de gobierno, en donde sélo contaran con un voto y el coordinador
del sector con voto de calidad, para el caso de empate.” &

En los demas preceptos legales se establece la forma de organiza-
cién y desarrollo, asi como su liquidacién, fusién o disolucién de las
diferentes entidades paraestatales.

Es asi como encontramos regulada actualmente la administracién pi-
blica paraestatal adecuandose a las necesidades del desarrollo del pais.

“La regulacién que nuestra legislacién ha hecho sobre los 6rganos
de gobierno en los distintos momentos histéricos ha variado, oscilando
entre los férreos sistemas de control y vigilancia de operacién, progra-
macién y presupuestacién de sus actividades a formas de contro]l mas
flexibles, que se limitan a ejercer un control externo y a posteriori de
las actividades de las entidades paraestatales.” %

88 Osornio Corres, Francisco Javier, Resefia Hemerografica, Maria del Carmen

Pardo, op. cit.
82 QOsornio Corres, “Organos de gobierno”, op. cif.

90 Ibidem.
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3. AuTONOMIA DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

La intervencién del Estado en la economia cbedece a la necesidad
de garantizar una solucién eficaz a una serie de problemas sociales,
mismos que se atienden preferentemente, a través de la empresa pi-
blica. La empresa piiblica reviste especial importancia en los paises
de economia mixta, en donde a pesar de la importancia de la presen-
cia de] Estado en la economia, se preserva la libertad de empresa y de
comercio; donde, en genera], las leyes del mercado siguen determinan-
do el comportamiento de la economia.

La autonomia constituye el nicleo del régimen juridico de las em-
presas piblicas. “La autonomia de las empresas piiblicas no es sino
un concepto juridico y como tal debe ser tratado por el derecho admi-
nistrativo, en este sentido se debe concebir a la empresa publica como
un grupo humano o una voluntad de que una actividad piblica sea
ejercida con una cierta independencia intelectual o moral, con respecto
al Estado, particularmente respecto a la administracién piblica. De
este concepto podemos derivar la idea de que la autonomia es una
nocién compleja que, en principio, afirma ld4 existencia de una unidad
eccnémica y social particular que tiene ciertos lazos con el Estado. Sin
embargo, constata el profesor Mescheriakoff, no existe un concepto
legislativo ni doctrina] sélido sobre la autonomia. Son raros los docu-
mentos legislativos en que se hace reférencia a esta nocién.”

Existen dos tendencias con respecto al concepto de autonomia, la
anglosajona y la de cogestién. En la pritera, la empresa pitblica auté-
noma funciona como una especie de fideicomiso, en el que los miembros
del consejo de administracién actiian como fiduciarios de la empresa
y el Estado sélo actta para verificar la adecuada realizacién de los
fines de la empresa, si no estd conforme, tiene la posibilidad de des-
tituir al o los miembros del consejo que considere pertinentes y susti-
tuirlos por otros. En la segunda tendencia, de “cogestién”, el Estado
no renuncia a ejercer sus facultades de dirigir los asuntos de la em-
presa.- Este ejercicio se manifiesta a priori v lo realiza directamente
una dependencia central o funcionarios centrales que actian al interior
de la empresa.

.. » Osornio Corres, Francisco Javier, Resefia Hemerografica, Mescheriakoff:
L’'Autonomie des Entrepries...”, op. cif.
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La empresa piiblica ejerce, sin embargo, un patrimonio publico y
desarrolla una finalidad del Estado, razones que hacen que el Estado
no pueda resignarse a quedar al margen de la operacién de la empresa.

El profesor Timist lo expresa de esta manera: es necesario que las
empresas piblicas constituyan un nuevo modo de regulacién, concebido
de manera distinta al de la administracién centralizada, es decir lograr
que ellas sean verdaderamente auténomas. Bajo esta éptica, afirma
Mescheriakoff, “la autonomia de las empresas piblicas no sera sola-
mente problema de una gestién adecuada, ella se convertird en cues-
tion de mantenimiento del equilibrio del conjunto de nuestro sistema
administrativo’".*2

En México la publicaciéon de la Ley Federal de Entidades Paraesta~
tales, a pesar de que declara expresamente que uno de los objetivos
centrales consiste precisamente en garantizar un mayor margen en el
ejercicio de la autonomia de las empresas piiblicas, la configuracién de
los érganos de gobierno, asi como el esquema de control que la ley
define, aunado con los controles programaticos y presupuestales que
establecen las leyes como la de planeacién y la de presupuesto, conta-
bilidad y gasto piiblico federal, demuestran que en realidad la autono-
mia de la empresa publica es un mero formalismo, que oculta una
relacién jerarquica que de nuevo vincula al sector paraestatal con la
administracién centralizada.

4. ADMINISTRACION FINANCIERA

Las entidades paraestatales manejaran y erogaran sus recursos pro-
pios de conformidad con lo establecido en el articulo 52 de la Ley Fe-
deral de Entidades Paraestatales. Sin embargo, para mayor precisién,
estudiaremos por separado los ingresos, los egresos, la cuenta publica
v lo relativo a la deuda de las entidades que componen e] sector para-
estatal.

A. Ingresos

Es competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piublico,
segtn el articulo 31 de la LOAPE, “estudiar y formular los proyectos
de leyes y disposiciones impositivas, y las leyes de ingreso federal y del
Departamento del Distrito Federal”, asimismo, se encuentra facultada

92 Ibidem.
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para realizar el cobro de los impuestos, derechos, productos. y aprove-~
chamientos en términos de ley.

También de acuerdo con la fraccidon VI del mismo articulo, tiene
competencia para ‘‘proyectar y calcular los ingresos de la federacion,
del Departamento del Distrito Federal y de las entidades de la admi-
nistracién publica federal que prevea la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, la utilizacién razonable de crédito publico y la sanidad
financiera”.

La Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio fiscal 1988, re-
gistra como productos, las utilidades de los organismos descentraliza-
dos y empresas de participacién estatal. También son registrados en el
rubro X denominado ‘“otros ingresos’.

El articulo 3° de la propia ley de ingresos faculta al Ejecutivo, a
través de la SHCP, para fijar o modificar las compensaciones que
deban cubrir los organismos descentralizados y las empresas de par-
ticipacién estatal, respecto a los bienes federales aportados o asignados
para su explotacién.

La ley de ingresos sefiala en el articulo 11, que se aplicara la ley a
las entidades paraestatales que se encuentran sujetas a control presu~
puestal en los términos del presupuesto de egresos de la federacién.

Lo anterior no quiere decir que las entidades que no se incluyen en
el presupuesto de egresos, y por consiguiente en la ley de ingresos, no
se encuentren reguladas, sino que los mecanismos de contro] son di-
versos y se controlan principalmente a través de las dependencias del
Ejecutivo como coordinadoras del sector al que pretenezcan los orga-
nismos.

Por altimo, la ley de ingresos sefiala en el articulo 12, que si las em-
presas piblicas incrementan sus ingresos, los recursos seran aplicados
prioritariamente a reducir el endeudamiento neto del organismo o em-
presa de que se trate, o a los programas a que se refiere el presupuesto
de egresos.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, sefiala en el articulo 53
que ‘'los programas financieros de la entidad paraestatal deberan for-
mularse conforme a los lineamientos generales que establece la Secre-~
taria de Hacienda y Crédito Publico; deberan expresar los fondos pro-
pios, las aportaciones de capital, contratacién de crédito con bancos
nacionales o extranjeros o con cualquier otro intermediario financiero
que pueda obtenerse de los proveedores de insumos y servicios y de los
bienes de produccién. ..”
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El director de la entidad paraestatal es el encargado de someter el
programa financiero a la autorizacién del érgano de gobiernc respec-
tivo, y posteriormente lo remite a la SHCP para su autorizacién y re-
gistro (articulo 54, LFEP).

B. Egresos

La Secretaria de Programacién y Presupuesto ‘tiene la facultad de
proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y de la adminis-
tracién paraestatal, “haciéndose compatibles con la disponibilidad de
recursos que sefiale la Secretaria de Hacienda y Crédito. Piblico y en
atencién a las necesidades y politicas del desarrollo nacional” (articu~
lo 32, LOAPF).

También es competencia de la SPP autorizar los programas.de in-
versién piblica de las dependencias y entidades de la administracién
publica federal (articulo 32, fraccién VII, LOAPF),

En el articulo 6° del decreto de presupuesto de egresos para el ejer-
cicio fiscal 1988, se determinan las erogaciones correspondientes a las
entidades paraestatales, cuyos programas se encuentran incluidos en
el presupuesto. Menciona 23 entidades paraestatales, entre las-cuales
se encuentran las siguientes:

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado

Instituto Mexicano del Seguro Social

Aeronaves de México, S. A.

Aeropuertos y Servicios Auxiliares

Ferrocarriles Nacionales de México

Petréleos Mexicanos

Altos Hornos de México, S. A.

Comisién Federal de Electricidad

Fertilizantes Mexicanos

“El presupuesto de egresos esta formado por el gasto de los poderes
Legislativo y Judicial, de la administracién centralizada y de las enti-
dades paraestatales que expresamente se incluyan en este presupuesto
o que el Ejecutivo federal incorpore al mismo, esto no se forma con
el gasto de toda la administracién paraestatal.. .

"El gasto de un buen nimero de empresas publicas no controladas
directamente por el Congreso de la Unién es autorizado de manera

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/u5im9A

118 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

indirecta por éste a través de las asignaciones a las distintas ramas
del gasto del gobierno federal y, consecuentemente, es mediante las de-
pendencias centralizadas que el Poder Legislativo controla esas ero-
gaciones,” 3

El articulo 0. del presupuesto de egresos establece que son respon-
sables de que se ejecuten con oportunidad y eficiencia las acciones pre-
vistas en sus programas, los titulares de las dependencias, los érganos
de gobierno y los directores o su equivalente. También seran respon-
sables de coadyuvar en la realizacién de los objetivos y prioridades que
fije el plan nacional de desarrollo, verificando periédicamente los re-
sultados por la Secretaria de Programacién y Presupuesto la ejecucién
de los programas y el presupuesto.

En el articulo 10 se faculta al Ejecutivo, por conducto de la SPP,
para incluir en el presupuesto a otras entidades paraestatales, ademas
de las sefialadas en el articulo 6° antes referido.

Queda expresamente sefialado en el articulo 11 del presupuesto, que
tanto las entidades como las dependencias deben sujetarse a los calen-
darios de gasto aprobados por la SPP. Determina asimismo que las
demas entidades paraestatales se sujetaran a los que aprueben sus res-
pectivos 6rganos de gobierno con base en los lineamientos generales
que emita la propia secretaria.

Al respecto, Ruiz Massieu sefiala: “Las entidades cuyo gasto no
forme parte del presupuesto reciben y manejan sus fondos y hacen sus
pagos a través de sus propios érganos. Sin embargo, si el Ejecutivo
federal lo estima conveniente puede centralizar en la tesoreria el ma-
nejo de recursos conforme lo requiera la politica antinflacionaria, las
necesidades de liquidez de las dependencias y empresas y el estado
de avance de los programas.’ ®

Lo anterior se fundamenta en los articulos 26 y 27 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

El articulo 14 del presupuesto de egresos determina en el parrafo
segundo: “‘Sera causa de responsabilidad de los titulares de las depen-
dencias asi como de los 6rganos de gobierno y directores o su equiva-
lente de las entidades de la administracién publica federal, en el am-
bito de sus respectivas competencias, contraer compromisos fuera de
las limitaciones de los presupuestos aprobados para las mismas; acor-

93 Ruiz Massieu, La empresa piblica. .., cit., pp. 141-142.
o Ibid., p. 141.
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dar erogaciones que no permitan la atencién de los servicios publicos
y el cumplimiento de sus metas durante el ejercicio presupuestal...”

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, determina én
el capitulo V las responsabilidades en que pueden incurrir; el articulo
46 sefiala que seran responsables de cualquier dafio o perjuicio estima-
ble en dinero que sufra la hacienda piblica o el patrimonio de cualquier
entidad de administracién publica paraestatal, por actos u omisiones
que le sean imputables o por incumplimiento o inobservancia de obli-
gaciones derivadas de la propia ley, inherentes a su cargo o relaciona-
das con su funcién o actuacién.

Las responsabilidades se constituyen y tienen por objeto indemnizar
por los dafios y perjuicios que se ocasionen; tienen el caracter de cré-
ditos fiscales fijados por la SPP en cantidad liquida (articulo 47).

La Ley Federal de Entidades Paraestatales sefiala al respecto del pre-
supuesto lo siguiente: los presupuestos de las entidades paraestatales
se formularan a partir de sus programas anuales conteniendo objetivos,
metas y responsables de la ejecucién (articulo 50), y el presupuesto
se sujetara a los lineamientos generales establecidos por la SPP y a
los lineamientos especificos establecidos por la coordinadora de sector
(articulo 51).

C. Cuenta publica

Corresponde a la SPP, “consolidar los estados financieros que ema-
nen de las contabilidades de las entidades comprendidas en el presu-
puesto de egresos de la federacién, asi como formular la cuenta anual
de la hacienda publica federal” (articulo 32, LOAPF).

La cuenta piblica es el instrumento de control utilizado por el Poder
Legislativo para conocer los ingresos y las erogaciones que realicen los
otros dos poderes. Especificamente respecto de la administracién pu-
blica paraestatal, podemos decir que sirve tanto para supervisar a las
entidades sujetas a control presupuestal como las que no se encuentran
en ¢él. Como se mencioné anteriormente, aun no encontrandose las
empresas publicas sujetas a control presupuestal, éstas son controladas
a través de las dependencias coordinadoras de sector.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, al respecto sefiala en su
articulo 55 que para efectos de la cuenta piblica, se debera estar en
primer término a lo dispuesto por la propia ley y su reglamento, y sélo
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en lo no previsto a los lineamientos y obligaciones consignadas en. las
leyes y reglamentos vigentes (véase el capitulo VI, pp. 163-195, de
la presente obra).

D. Deuda piblica

Corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico: ‘‘rea-
lizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito
publico™ (articulo 31, fraccién IX, LOAPF).

En el articulo 20. de la ley de ingresos se autoriza al Ejecutivo, a
través de la SHCP para contratar, ejercer y autorizar créditos o em-
préstitos. Ademas se establece un limite de endeudamiento externo e
interno (véase el capitulo V, pp. 123-162, de la presente cbra}).

Particularmente las entidades paraestatales, de acuerdo con el ar-
ticulo 12 de la ley de ingresos, al incrementar sus ingresos, como efecto
de aumento en la productividad o modificacién en sus precios y tarifas,
los recursos obtenidos se aplicaran preferentemente a reducir el en-
deudamiento neto del organismo o empresa de que se trate o a los
programas establecidos en el presupuesto de egresos.

En el presupuesto de egresos, articulo 7, se determina el gasto asig-
nado a la deuda publica del gobierno federal, sefialando la deuda co-
rrespondiente a las entidades paraestatales,

El articulo 12 del presupuesto indica que para poder ejercer cré-
ditos externos, tanto las entidades como las dependencias, es necesario
que la totalidad de los recursos a ejercer se encuentran incluidos en
sus respectivos presupuestos autorizados y se cueénte con la autoriza-
cién previa y expresa de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.
“En los créditos externos que contraten las entidades paraestatales se
debera establecer la responsabilidad de ésta para que cubra el servi-
cio de la deuda de los créditos que generan.”

La Ley General de Deuda Piblica sefiala en el articulo 13 que la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico “autorizara, en su caso, los
financiamientos que promuevan las entidades del sector publico; cuan-~
do éstos sean del exterior o se concerten en moneda extranjera tendran
en cuenta la opinién de la comisién de financiamientos externos'.

Las entidades se encuentran obligadas a indicar los recursos qus
utilizaran para el pago del financiamiento. No se otorgaran los créditos
si a juicio de la Secretaria de Hacienda, se excede de la capacidad de
pago de las entidades (articulos 14 y 15).
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5. IMPORTANCIA DE LA EMPRESA PUBLICA

La intervencién del Estado en la economia corresponde principal-
mente a garantizar la satisfaccién de necesidades colectivas.

Para la solucién de diversos problemas sociales se requieren las em-~
presas publicas. La empresa publica tiene una importancia relevante
en paises como Meéxico por tener una economia mixta, en donde a
pesar de la gran participacion del Estado, se definen las libertades
individuales, principalmente la libertad de empresa y de comercio.

A través de las entidades paraestatales, el Estado mexicano mate-
rializa gran parte de su responsabilidad. El Estado desarrolla por
medio de las entidades del sector paraestatal, actividades prioritarias
y estratégicas: explotacién de bienes del dominio nacional, proporciona
servicios publicos y, en general, realiza actividades econémicas, asis-
tenciales y sociales que representan un interés general.
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